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Resumen

El articulo presenta los resultados de un Delphi que
evalda las politicas de empleo en Espaiia, realizado a
principios de 2015; era un momento en el que resultaba
adecuado recabar la opinién de expertos y técnicos
cualificados de la Administracién sobre las politicas que
el gobierno ponia en funcionamiento para potenciar la
creacion de empleo y salir de la crisis, pero también
para pedir su opinién sobre posibles alternativas. Tres
conclusiones parecen bastante evidentes en esta en-
cuesta: la primera, que las politicas activas del mercado
de trabajo por si solas tienen una eficacia limitada
cuando la tasa de paro excede unos limites que podria-
mos calificar de “razonables”, limites que estan bastante
por debajo del 25% y atn del 18% de desempleo; la
segunda, que abordar en serio el riesgo de elevado
desempleo cada vez que hay una crisis, implica impul-
sar cambios importantes en la estructura productiva; la
tercera, que la Administracién publica debe jugar un
papel muy importante en el cambio de la estructura

productiva, papel que ciertamente no estd jugando.
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Abstract

The article presents the results of a Delphi, conducted
at the beginning of 2015, evaluating employment poli-
cies in Spain; at this time, it was appropriate to gather
the opinion of experts and senior officials on employ-
ment policies to promote job creation; but it was also
the just time to ask for their opinion on possible alter-
natives. Three conclusions seem quite evident in this
survey: first is that active policies of the labour market
have a limited effectiveness when the unemployment
rate exceeds limits that we might qualify as "reasona-
ble," limits that are well below 25% and still 18%; the
second is that to deal seriously the risk of high unem-
ployment every time there is a crisis implies significant
changes in the productive structure; the third conclu-
sion is that public Administration must play a very
important role in the change of this productive struc-

ture, which certainly is not playing.
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POLITICAS DE EMPLEO PARA
SALIR DE LA CRISIS:
RESULTADOS DE UN DELPHI

Fausto Miguélez
Universitat Autonoma de Barcelona

1. ¢Por qué un Delphi en sobre las
politicas de empleo?

El debate y la decisién sobre qué politicas de empleo se
requieren desarrollar para mantener un equilibrio
razonable en el mercado de trabajo, entre las condicio-
nes que puede poner la demanda (empresas) y las que
desea tener la oferta (trabajadores), constituyen cues-
tiones centrales de las politicas de empleo que quieran
tener una visién de bienestar colectivo (Banyuls, 2005).
Este debate y las consiguientes actuaciones se radicali-
zan, si cabe, en periodos de crisis, porque el desempleo
y el mal empleo ponen de manifiesto con més fuerza
ese desequilibrio en el mercado de trabajo y la injusticia
del mismo, si no hay intervenciones reequilibradoras.

Si quisiéramos sintetizar las posiciones, podriamos
mencionar hoy dia tres posibles concepciones sobre la
posible intervencién-regulacién en la economia y el
mercado de trabajo que no provengan estrictamente de
la relacién oferta-demanda; principalmente, se diferen-
cian en el grado de implicacién del Estado. En primer
lugar, tenemos el punto de vista keynesiano o social-
demdcrata que piensa que el Estado debe jugar un papel
clave en el mencionado equilibrio que deberia acen-
tuarse en tiempos de crisis. Después podemos hablar del
enfoque neoliberal que busca mantener una escasa
implicacién del Estado, suponiendo que sera el merca-
do el que, en manera natural, acabe encontrando el
“equilibrio” que en cada momento histérico es posible.
Finalmente hay una posicién que busca un cierto cam-
bio estructural con el fin de que algunos de los proble-
mas del modelo productivo y del mercado de trabajo

1 Este articulo es la adaptacién para el Anuario del IET 2017
de un capitulo del Informe “Diagnostico sobre politicas de
empleo en Espaiia, 2012-2014”, redactado por el mismo au-
tor y consultable en https://ddd.uab.cat/record/142865
(Miguélez, 2015).
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que de él se derivan, tiendan a resolverse en manera
mas favorable para los grupos menos favorecidos. Al-
guien podria hablar de una cuarta posicion, de clara
ruptura con el modelo econémico-social, diferenciable
en términos tedricos, que tiene escaso apoyo hoy en la
sociedad y entre los expertos.

Hemos querido entrar en ese debate a través de un
Delphi, realizado en los primeros meses de 2015, esto
es, cuando ya se estaba creando empleo. Un Delphi es
un cuestionario, en general, con preguntas estructura-
das y cerradas, que se envia a expertos y/o actores en
relacién con una serie de cuestiones que tienen una
cierta homogeneidad. El cuestionario debe haber sido
contrastado a través de varias instancias con el fin de
garantizar que las preguntas y las posibles respuestas
cubren totalmente el campo, no dejan fuera opciones
posibles que sean de relieve y excluyen otros subjeti-
vismos en las posibles respuestas sugeridas. Hemos
hecho frente a esas exigencias a través de diversas
entrevistas piloto, debate en el equipo y nuevas entre-
vistas de verificacién.

Evidentemente, las respuestas de un Delphi no buscan
representatividad estadistica, sino que reflejan opinio-
nes de personas cualificadas, que conocen bien el tema
y/o actian en la practica del mismo. Los resultados no
han de ser tomados, por tanto, como representativos ni
siquiera de esa franja de la poblacién a la que nos he-
mos referido, sino indicativos de cudl puede ser el
significado real del fendmeno o de posibles cambios
que quisieran corregir desajustes. Es como un experi-
mento de politicas en laboratorio con personas prepa-
radas especificamente. Si presentamos los resultados en
términos estadisticos es para su mejor comprension.
Hemos querido recoger en este cuestionario Delphi la
opinién de tres tipos de personas : (1) expertos en el
Mercado de Trabajo, politica econdmica, politicas de
empleo y regulacién; (2) actores politico-
administrativos de estos mismos dmbitos, principal-
mente los técnicos que gestionan las politicas en las
administraciones central, autonémica y local; (3) acto-
res sociales como sindicatos, patronales (en ambos casos
generales y sectoriales), asociaciones y entidades en las
que el empleo sea central. Hemos pedido a los entrevis-
tados su opinidn, principalmente, en dos aspectos: en
primer lugar, una valoracién de las politicas que se
estdn desarrollando, intentando llegar a las posibles
razones de los hechos y sopesando su posible eficacia;
en segundo lugar, hemos querido saber qué alternativas
ven a las politicas que se estan llevando a cabo, puesto
que, a juzgar por los datos de la EPA los desequilibrios
no se estan corrigiendo o bien esa correccién llega
desequilibrada en forma de mal empleo.

Nos hemos dirigido a 120 personas y hemos obtenido

79 cuestionarios completos mds algunos incompletos
que hemos tenido que desechar. Es una buena respuesta
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que, en parte, se explica por la preocupacién que mu-
cha gente manifiesta ante los problemas que plantea-
mos.

Presentamos los resultados principalmente en graficos
que pueden referirse, bien a los individuos que respon-
den, un maximo de 79 (cuando a los encuestados se les
pide sélo una opcién) o bien a las propuestas por las
que optan los individuos, que pueden ser un maximo de
158 (cuando las posibles opciones son 2) o bien de 237
(cuando las opciones pueden llegar a 3)2. En algunos
casos contados hemos querido dar un pequefio paso
explicativo desde la l4gica interna del propio cuestiona-
rio. Para ello hemos convertido algunas variables en
variables independientes y las hemos cruzado con otras,
dependientes, intentando entender mejor los resultados
obtenidos. Hemos presentado este segundo paso en
forma de tablas. Somos muy prudentes en esto, propo-
niéndolo exclusivamente como una pequeiia ilustracién
que puede dar origen a hipétesis.

2. El crecimiento del empleo en
2014

2.1. ¢Por qué sube el empleo y baja el paro en
20147

Las principales explicaciones que dan los entrevistados
aparecen en el Gréfico 1. Casi nadie cree en que las
cosas cambian porque las empresas reciben mds crédito,
dado que efectivamente no lo reciben en 20143. En lo
que concierne a la reduccién del paro, ni la economia
sumergida ni la emigracién a otros paises parecen ex-
plicar mucho; en opinién de aquellos que han contesta-
do el cuestionario, explica mds la retirada de amplios
colectivos a la inactividad. Pero, obviamente, se crea
empleo, tanto porque consumen mds los que hasta
ahora se habian retraido, como por la reforma laboral
que da mas confianza a las empresas para crear empleo;
el crecimiento del consumo —bien sea interno, porque
ciertos grupos sociales pueden tener mas confianza en
la situacién o bien un empleo, aunque sea precario, o
bien sea externo, es decir, crecimiento del turismo y de
las exportaciones— requiere mds empleo; el menor
coste de la mano de obra y/o los menores derechos de la
misma —por lo que se refiere a posibilidades de despi-
do, cambios en las condiciones de trabajo y reduccién

Grdfico 1. Razones de creaciéon de empleo y de disminucién del desempleo en 2014. N=148

La reforma laboral posibilita crear empleo con menos coste.

Aumenta el consumo (interior y exterior) y las empresas

necesitan contratar.

Las politicas activas aplicadas desde 2012 surten efecto.
Las empresas reciben mas crédito.
Las empresas tienen mas confianza.

Hay gente que vuelve a la inactividad.

Hay gente en la economia sumergida que no se registra como

parada.

Muchos emigran.

Otras diversas

0% 10% 20% 30%

28%

Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).

2 En los casos 2° y 3° dificilmente se llega al maximo, dado que
algunos entrevistados no sefalan el maximo de posibilidades
que podrian sefialar

Anuario IET | 2017

3 Fl crédito a las empresas se ha visto incrementado sélo en
2015 gracias a la nueva politica monetaria del BCE.
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de salario, aspectos que posibilita la Reforma laboral—,
también van por el mismo camino. Con todo, es empleo
inseguro y se dispara el empleo a tiempo parcial
(Anghel y Arellano, 2010). Una explicacién bastante
diferente de la oficial.

3. Politicas necesarias para crear
mas y mejor empleo

Ante esta evaluacion sobre el empleo que se esta crean-
do, el siguiente paso es obligado: ;qué camino habria
que tomar para crear mds —pero también mejor—
empleo en los afnos venideros? Hemos agrupado las
diversas opciones que presenta el cuestionario en la
tipologia que aparece en el Cuadro 1, sobre la cual
quisiéramos sefialar dos apreciaciones. En primer lugar,
nosotros mismos hemos agrupado las diversas opciones
que los encuestados han escogido en una pregunta al
respecto, con criterios que responden a diferencias
entre opciones ideolégico-politicas que hacen jugar un
papel mds o menos fuerte, bien al Estado, bien al mer-
cado; también hemos tenido en cuenta la literatura
existente al respecto (Bosch, Lehndorf y Rubery, 2009).
En segundo lugar, cabe sefialar que no es una tipologia
de individuos, sino de opciones. Cada uno de los en-
cuestados podia sefialar hasta 3 opciones, segin la
pregunta, pero la realidad es que los encuestados no
han mantenido posturas ideoldgico-politicas netas o
puras, sino posiciones mds eclécticas o mixtas; proba-
blemente, ello es resultado de una situacién tan com-
pleja como la actual en la que las fuerzas tradicionales
de derecha o izquierda, y también las fuerzas nuevas,
optan por salidas que no siempre siguen los patrones
tedricos, sino que son mixtas. Por ello hemos creido
que era mas coherente referirse antes a las opciones que
a los individuos. Todo ello se refleja en el Cuadro 1y en
el Grafico 2.

La primera opcién escogida (31%), que hemos llamado
Keynesiana, pone el acento sobre la inversién publica
como generadora de empleo, aunque sin prescindir del
papel de la empresa, pero si potenciando nuevos secto-
res (lo que en el fondo supone apoyar la apuesta por el
cambio del modelo productivo). La segunda opcién
(25%) subraya mds directamente el apoyo a la empresa
facilitando el crédito, atin con instituciones financieras
que pudieran ser publicas; probablemente aqui coinci-
den orientaciones socialdemdcratas y orientaciones mas
liberales, puesto que la gran deuda que tienen muchas
empresas les dificulta incrementar la produccién sin
nuevas inversiones. Ambas opciones son medidas que
tradicionalmente se han utilizado en las crisis y que
propugnan los enfoques socialdemécratas que piden
que el Estado invierta en momentos criticos con el
objetivo de crear empleo y luego recupere parcialmente
la inversién via impuestos. Un tercer grupo de opciones

Vol. 4 | pp. 45-64

Cuadro 1. Tipologia de politicas de creaciéon de
empleo, en funcion de la agrupacion de opciones

1. Politica keynesiana, 31%. Incrementar
inversion publica en sectores con capacidad de
crear empleo (obra publica, dependencia, me-
dio ambiente, etc.).

2. Apoyo a la empresa, 25%. Facilitar crédito
a pymes mediante regulacién y banca publica.

3. Politica de orientacion neoliberal, 13%.
Contrato tnico con reduccién de indemniza-
cién por despido. Mas flexibilidad en costes de
mano de obra, jornada y contratacién. Reduc-
cién de prestaciones por desempleo para in-
centivar busqueda de empleo.

4. Cambio de paradigma, 22%. Incrementar
costes de despido de temporales.

Politicas que reduzcan tiempo de trabajo. Me-
joras en salarios y pensiones.

Subir salario minimo.

Gréfico 2. Tipologia relativa a politicas de creacion
de empleo. N = 198

M 1. Politica keynesiana

M 2. Apoyo a la empresa

m 3. Politica de orientacién
neoliberal

Fuente: Fuente: Elaboracion propia a partir de
Cuestionario Delphi (2015).
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IS] (con el 22%), que podriamos calificar de cambio de binacién publico-privado en la que una nueva regula-

% paradigma, optaria por mejorar la posicién de la oferta cién tendente a un mejor equilibrio sea predominante.

= con medidas que hasta ahora no han sido tenidas en

% cuenta porque trastocaban el equilibrio de poder esta- Incrementar la inversién publica parece un tabd hoy en

% blecido o las politicas dominantes de austeridad; en el la UE, pero cabe preguntarse de dénde podrian salir los

= primer aspecto estarfan propuestas como reduccién del recursos para llevar a cabo ese nuevo gasto, en el caso
tiempo de trabajo o incremento de la indemnizacién de que ésta fuera la opcién. También hemos preguntado
por despido y, entre las segundas, aumentar salarios y sobre esa cuestién y hemos constatado que el mayor
pensiones y aumentar el salario minimo. Pero es cohe- volumen relativo de respuestas opta por combatir el
rente pensar que estas medidas incrementarian el poder fraude fiscal (47%), probablemente porque en los wlti-
adquisitivo de muchas personas lo que irfa en beneficio mos afios muchos expertos han manifestado que sélo
de las empresas cuyo mercado es interno exclusivamen- con llevar a cabo la recaudacién fiscal que permite la
te, es decir, empresas pequeflas y medianas. Por tanto, actual ley, es decir, sin hacer reformas, pero si con
estamos hablando de un cambio de paradigma que es voluntad politica, serfan muchos los miles de millones
compatible totalmente con el sistema econémico en el de los que podria disponer el Estado. Es decir, se expre-
que vivimos, a cambio de que las empresas rebajen un sa la voluntad politica de conseguir que paguen aquello
poco su cuota de poder. Finalmente tenemos la opcién que ya estd establecido quienes no estdn pagando.

neoliberal que resulta muy minoritaria entre las pro-
puestas de los consultados (13%) aunque es la mds
cercana a las politicas del actual gobierno y a las pre-
siones que vienen de Bruselas, tales como: profundizar

3.1. ¢Iniciativas ptiblicas para incrementar la
capacidad de consumo?

en la reforma laboral en la linea del contrato dnico,

) o ) Existe el riesgo de que un consumo interior insuficiente
incrementar ain mas la flexibilidad, reducir las presta-

. malogre la recuperacién de 2014 o la mantenga a nivel
ciones por desempleo con el fin de que los parados se

de mal empleo para la mayoria de los nuevos puestos de
vean obligados a buscar empleo.

trabajo; en efecto, hay suficiente evidencia de estanca-

. miento de las pensiones y de reduccién de los salarios y
Parece que estamos ante una estructura del pensamien-

to experto bastante coherente con una situacién que ha
seguido deteriorandose hasta extremos poco aceptables,
por mas que se haya creado empleo en 2014, pero que

de las prestaciones de desempleo. Esto nos ha llevado a
preguntar a los encuestados por la posibilidad de que la
Administracién juegue algun papel en la mejora de la

. e . . capacidad de consumo interno. Tal como se puede
nos permite percibir —visto el cuadro de estrategias y

posibilidades de los diversos actores estatales y globa-
les— que no hay una salida estrictamente de mercado

apreciar en el Grafico 3, son muy pocas las respuestas
que aconsejan seguir por el camino por el que estamos
transitando en los ultimos afios. Por el contrario, hay

ni exclusivamente de cambio radical, sino de una com- . .
dos opciones que marcan una alternativa muy clara: la

Griéfico 3. ¢Cree que la Administracion deberia tomar alguna iniciativa para mejorar la capacidad de consumo de los
ciudadanos? N=128

0% 5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40%

Deberia subir los salarios de los empleados publicos, el
salario minimo y las pensiones.

Deberia volver a impulsar la negociacién sectorial para

0
que se recupere poder adquisitivo. 3p%

Deberia reducir costes sociales que permitan mejora de
salarios.

Deberia bajar impuestos a los asalariados.

Deberia seguir por el mismo camino que lleva.

Otra ;Cudl?

Fuente: Fuente: Elaboracion propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).
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primera se refiere al dmbito de las empresas y supone
que la Administracién cambie la regulacién para que la
negociacién colectiva vuelva a jugar su papel motor
(38%), incrementando salarios para tirar del consumo,
esto es, una reforma de la reforma. La otra subraya la
necesaria subida de ingresos que dependen del Estado,
como salarios en la administracién, pensiones y salario
minimo (29%). En realidad, estamos ante los dos meca-
nismos que pueden garantizar consumo interior y
bienestar y con ellos crecimiento del empleo. También
se sefialan, aunque con menos fuerza, otras vias para
mejorar el poder adquisitivo de los asalariados, como
serian bajar impuestos y reducir costes sociales que
permitieran subir salarios, vias probablemente mads
vinculadas a una visién neoliberal de la economia.

Los enfoques de politica econdmica vistos anteriormen-
te introducen diferencias en una posible iniciativa de la
Administracién para mejorar el consumo. Las visiones
socialdemdcratas y de cambio de paradigma ponen el
maximo acento sobre incrementos de la capacidad
adquisitiva de los empleados publicos, aumento del
salario minimo y de las pensiones, pero también sobre
potenciar la capacidad de los sindicatos recuperando la
negociacion sectorial. Ambos enfoques coinciden en las
vias tradicionales de actuacién de la Administracién en
las crisis: la administracién potencia en lo que puede la
capacidad de consumo del sector ptblico y normado y
los actores sociales buscan mejorar productividad y
salarios. La opcién keynesiana va en la misma direc-
cién, pero con menos fuerza. La opcién que hemos
llamado neoliberal insiste en la via de reducir costes a
las empresas y presion fiscal, en una clara insistencia
sobre los valores del libre mercado.

3.2. ¢Un nuevo modelo productivo?

Dos de cada tres empleos creados desde que comienza
una cierta recuperacion, lo son en los sectores tradicio-
nales sobre los que se ha cebado la crisis. Por esta razén
hemos pedido a los expertos que sefialaran tres sectores
o nichos en los que suponen que se crearda empleo en
2015 y 2016* E1 50% de las opciones mas escogidas se
refiere a lo que podriamos llamar el modelo tradicional
(23% turismo, 12% comercio, 7% construcciéon) o
ligera variacién del mismo, como el 8% en rehabilita-
cién de la vivienda. Un 22% de los sectores o nichos de
nuevo empleo sefialados podrian amoldarse a lo que
llamarfamos nuevo modelo productivo (15% en indus-
tria avanzada exportadora y 8% en nichos que requie-
ran mucha innovacién). Por el contrario, serd esperable
muy poco o poco empleo en sectores a los que el Estado
pudiera dar mucho impulso por referirse al bienestar
general (2% en sanidad, 1% en educacién, 6% en infra-

4 El cuestionario fue administrado en los primeros meses de
2015
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estructuras). Evidentemente estamos hablando de una
apreciacion subjetiva, pero que denota que los expertos
no tienen mucha confianza en que las cosas vayan a
cambiar por lo que respecta al modelo productivo,
probablemente porque no se espera un impulso especi-
fico de la Administracién.

El papel que juegue la Administracién en la consolida-
cién de un nuevo modelo productivo es algo que re-
quiere debate y actuaciones en consecuencia. En nues-
tra opinién, un nuevo modelo productivo no lo crea
s6lo el mercado, que puede buscar el maximo beneficio
con el minimo coste y quizd volver al viejo modelo o
mantenerlo con ligeras variantes. Por el contrario, la
Administracién puede tener una capacidad organizativa
o de visién a largo plazo que logre ese objetivo y en
esto hemos querido contar con la opinién de los entre-
vistados, preguntidndoles sobre el papel que deberia
jugar la Administracién en esto. Tenemos dos respues-
tas que son muy contundentes respecto a posibles al-
ternativas. La primera se refiere al tipo de empleo: el
40% de las opciones sefiala que la Administracién
deberia estudiar y potenciar (a través de ayudas o fisca-
lidad adecuadas) sectores de futuro con empleo de
calidad. La segunda incide sobre el papel directo del
Estado: casi un 40% piensa que la Administracién
deberia potenciar en calidad y cantidad los servicios a
las personas (sanidad, ensefianza, dependencia, etc.). En
realidad, estamos hablando de estrategias publicas que
muchos paises del Centro y Norte de Europa llevan a
cabo desde hace tiempo y que se han puesto en cues-
tién en los del Sur a raiz de la crisis. En manera particu-
lar, respecto a la primera alternativa, no se ve c6mo en
un mundo global el empleo pueda ser de calidad si las
cosas se dejan al libre funcionamiento del mercado, sin
algtn tipo de regulacién.

Son minoritarias las respuestas que explicitamente
sefialan que la Administracién no deberia hacer nada,
porque el modelo productivo depende de los inversores
y de las empresas (4%). También aquellos que optan
por “otra respuesta” sefialan la importancia de fortale-
cer el sistema educativo o el modelo de I+D, las ener-
glas alternativas, etc. es decir, piden que la Administra-
cién intervenga.

Si de las opiniones pasamos a los hechos, la casi totali-
dad de los entrevistados (97%) sefialan que en la practi-
ca no se estd caminando en la direccién que se acaba de
sefialar como deseable mayoritariamente. De esta ma-
nera, es muy posible que la recuperacién se quiera
lograr con el modelo tradicional: construccién, turismo,
servicios de baja calidad a las personas y a las empresas,
pero con la nueva variante que lo puede “garantizar”,
esto es, salarios bajos y estabilidad del empleo escasa.
En este caso mds bien deberifamos hablar de una “no
politica” de empleo, esto es, de dar total libertad al
mercado.
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3.3. éQué papel puede jugar la inversion publica
en la creacion de empleo?

(Pasa el papel activo de la Administracién en la recupe-
racién econdmica y del empleo, sin mds, por la creacién
de empleo publico? No lo creen asi la mayoria de los
encuestados que, a la pregunta “;deberfan las inversio-
nes publicas jugar un papel motor en la recuperacién
del empleo o bien esto tiene que quedar en manos del
mercado?”, escogen opciones matizadas.

Crear empleo publico directo es visto como motor de la
reactivacién sélo por una minoria de los entrevistados,
como podemos verificar en la Tabla 1, que cruza las
respuestas a la pregunta sefialada con la tipologia de
politicas de empleo desarrollada en paginas anteriores.
Sobresalen las opciones de cambio de paradigma como
las mas partidarias y las del enfoque neoliberal como
nada partidarias. Por el contrario, incrementar la inver-
sién publica —donde se entiende que intervienen las
empresas— es la opcién que obtiene mas apoyos por
parte de todos los tipos de politicas, con leves variantes,
seguida de facilitacién del crédito a impulso de la pro-
pia Administracién al mismo (Instituto de Crédito
Oficial - ICO), banca publica). Podemos concluir que
todos los enfoques piden que la Administracién juegue
un papel mas activo de lo que estd haciendo actualmen-
te en el impulso del empleo, aunque, excepto pocos, no
piden que cree empleo directamente, sino a través de
inversiones publicas. Por el contrario, hay una fuerte
conciencia de que el crédito debe llegar a las empresas,

también via instituciones publicas, cuando no hay
crédito privado.

Son resultados relevantes, puesto que todos los enfo-
ques vienen a constatar que sin inversiones publicas y
sin crédito a las empresas —apoyado en instituciones
publicas, si es necesario— no hay recuperacién. Pero
éste es uno de los pilares, el otro, lo hemos constatado
en paginas anteriores, es el fortalecimiento del consu-
mo interno en el que también se atribuye a la Adminis-
tracién un papel importante.

4. ¢Es necesario cambiar la reforma
laboral de 20127

4.1. Reforma y empleo

La gran destruccién del empleo entre 2011 y 2013 fue
facilitada, después del choque inicial de la caida de la
construccion, por las dos reformas laborales, la de 2010
y, sobre todo, la de 2012. En realidad, ambas reformas
fueron impuestas a los respectivos gobiernos espaiioles
por la Comisién Europea.

Hemos preguntado sobre los principales efectos de las
reformas del mercado de trabajo en los tltimos afios.
En el Gréfico 4 tenemos los resultados de esta pregunta,
que se centran principalmente en cuatro aspectos: las
reformas laborales permiten reducir los costes del des-

Tabla 1. Administracién o mercado como motor para recuperar el empleo, en funcién de Ila orientacion de politica

de empleo. N=176

Politica Apoyo a Politica Cambio de
Keynesiana  empresa  Neoliberal = Paradigma
En situacién de crisis la Administra-
cién deberia incrementar la inver- 47% 43% 42% 48%
sién publica
La admini,str.acién deberia crear 11% 10% 0% 14%
empleo publico
;Deberian las La administracién deberia facilitar el
&
- ) 1 . . 34% 37% 19% 31%
inversiones publi-  crédito (ICO, banca publica...) ° ? ? ?
cas jugar un papel o
motor en la recupe- Los sectores de crecimiento del 2% 5% 17% 6%
racién del empleo empleo son cosa de las empresas
La administracién deberia abrir més
espacios a la empresa privada en el 2% 1% 17% 0%
ambito de los servicios publicos
Otras 4% 4% 6% 1%
Total 100% 100% 100% 100%

Fuente: Fuente: Elaboracion propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).
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Griéfico 4. ;Cuéles son los dos principales efectos de las regulaciones laborales que han tenido lugar en los

tltimos 3 afios? N=156

5% 10% 15% 20% 25% 30%

Permiten reducir los costes del despido.
Favorecen crear mds empleo.
Dan mads confianza a los empresarios.

Reducen los costes laborales.

Dan menos protagonismo a sindicatos y a negociacién
colectiva.

Reducen la calidad del empleo.
Facilitan el despido, con lo cual aumenta el desempleo.

Otro ;Cual?

2306

26%

Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).

pido (23%) y los costes laborales en general (16%), lo
que nos da un 39% de menciones relacionadas con los
costes laborales; es decir, las reformas laborales permi-
ten que el coste del trabajo sea menor. Es légico pensar
que, si el coste del trabajo es menor, ello pueda influir
en la calidad del empleo; precisamente la reafirmacion
de esto la tenemos en que la reduccién de la calidad del
empleo también es sefialada como efecto de las refor-
mas (22%). Por otro lado, una proporcién muy elevada
de respuestas sefiala el menor protagonismo de los
sindicatos y de la negociacién colectiva (26%) como
otro de los efectos a tener en cuenta. Podemos sinteti-
zar el conjunto de respuestas diciendo que la reforma
laboral ha dado a las empresas unos instrumentos y ha
quitado otros a los trabajadores y, como consecuencia
de ello, el coste del trabajo es menor y la calidad del
empleo ha empeorado.

Cuando a los entrevistados se les pregunta por los efec-
tos de las reformas laborales no piensan en la creacién
de empleo; cuando la pregunta es genérica sobre la
creaciéon de empleo en 2014, un 18% apuntan a las
reformas porque facilitan que el empleo creado tenga
menos costo. Una interpretacién coherente de ambos
tipos de respuesta creemos que seria que las reformas
han facilitado el despido, han reducido los costes labo-
rales y han reducido el papel de sindicatos y comités.
Con estos ingredientes, cuando la economia tiene una
cierta reactivacién, particularmente en hostelerfa,
comercio, fabricacién de automdviles, etc. gracias al
turismo y a un mayor consumo de quienes mantienen
su poder adquisitivo, se crea empleo, aunque de menor
costo para las empresas y de menor calidad, algo a lo
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que las reformas han ayudado porque ha permitido
reducir la capacidad de reaccién de los trabajadores y
los minimos de regulacién garantizados.

4.2. ¢(Cambiar la reforma de 20127

Diversos partidos politicos sefialaban que en sus pro-
gramas para las elecciones de finales de 2015 propon-
drian cambiar o abolir la reforma laboral de 2012, lo
que demuestra la gran insatisfaccién existente con
aquella norma. Al respecto, hemos querido saber qué
opinan los expertos convocados por el Delphi sobre
posibles cambios en la regulacién laboral que podrian
contribuir a crear empleo y que este sea de mejor cali-
dad. Podemos detectar 5 tipos de respuestas: las dos
primeras sitdan la necesidad de volver hacia una mayor
proteccion del empleo (oponerse a despidos abusivos y
recortes en las condiciones de trabajo, 26%) y potenciar
el empleo legal (perseguir y sancionar el empleo su-
mergido, 13%); la tercera reivindica atin mayor libertad
de las empresas en el mercado de trabajo (mds libertad
a las empresas para fijar condiciones de trabajo, 5%).
Son las respuestas que van en la linea de intervenir o no
en el mercado de trabajo con regulaciones de equili-
brio. En cuarto lugar, tenemos la respuesta legalista,
que sobre todo pide que se cumpla la ley que hay (ma-
yor control por parte de la inspeccién de las normas en
general, 13%). Finalmente, estd la respuesta que no
cree demasiado en la regulacién, mientras no cambie la
estructura productiva (22%). La primera y la ultima
concitan el méximo de adhesiones: hay que cambiar la
ley para proteger o no sirve de mucho cambiar la ley
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con esta estructura productiva (es decir, una estructura
de pequefia empresa y microempresa en las que la
regulacién no penetra ni es controlable). Quiza estamos
hablando de lo mismo, de que las normas, sean las que
fueren, en muchas empresas tienen poca relevancia por
la propia estructura productiva y que los cambios que
anuncian algunos partidos pueden quedarse en buenas
intenciones.

Podria no ser asi, si en el mercado de trabajo hubiera
una potente negociacién colectiva. Pero llama la aten-
cién que no sean abrumadoras las respuestas que piden
que se potencie la capacidad de negociacién sectorial
(15%), algo que supuestamente la reforma de 2012 ha
debilitado en manera clara. Una estructura productiva
como la espafola requiere negociacién colectiva secto-
rial s6lida y representaciones, sindical y empresarial,
potentes para que las reglas generales y los pactos se
cumplan. Los entrevistados creen en los sindicatos y
comités, pero piensan que es mejor que estos puedan
apoyarse en la ley, como veremos inmediatamente.
Somos un pais de cultura legalista, que concede a la ley
mas capacidad de transformacién de la que esta, a la
hora de la realidad, demuestra tener.

Si, de todas maneras, se quisiera cambiar la normativa
laboral, resulta adecuado preguntarse por el papel que
han de jugar los actores sociales en dicho cambio, en
particular si se tiene en cuenta que en las dos reformas
anteriores de calado (2010, 2012) no fueron tenidos en
cuenta. Conviene que el lector sea consciente de que a
los entrevistados no se piden dos ni tres posibles res-
puestas, sino que deben decantarse por una, aspecto
este que permite entender ciertas aparentes contradic-
ciones con resultados anteriores y posteriores. La ma-
yoria de las respuestas (51%) optan porque haya con-
sultas previas a los cambios legislativos con sindicatos y
patronales. Las consultas previas no niegan el papel
soberano del Gobierno para proponer y del Parlamento
para aprobar, pero asumen el papel socialmente rele-
vante que tienen los actores sociales en el mercado de
trabajo. El 41% va mas lejos, sefala “que no se deben
cambiar aspectos substanciales en las normas laborales
sin un acuerdo social previo”. Esta es la pauta dominan-
te en los paises con tradiciones sindicales estructuradas.
Tiene un nombre consagrado en la literatura y en las
relaciones de gobernanza, se llama Didlogo Social, al
que tanto la UE como la OIT conceden una gran im-
portancia. Asi ha sido también en Espafia en el ultimo
periodo histdrico, aunque con altibajos, y en los bajos
cabe situar los afios de la actual legislatura, 2012-2015
(Molina y Miguélez, 2013). Esta posicién fuerte estd
expresando, a nuestro entender, dos exigencias: una, la
de volver a un modelo de relaciones laborales pactado,
como el que surgi6 en el Estatuto de los Trabajadores,
en 1980; otra, garantizar en la norma aspectos que los
sindicatos y los comités no siempre podran obtener en
la negociacién colectiva, dada la debilidad de estas
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formas de representacién mas alld de la empresa grande
y mediana, es decir, en el inmenso panorama de la
empresa pequena y de la microempresa.

5. La importancia de las politicas
activas

Un problema relevante de las politicas activas en Espa-
fa, durante los ultimos afios, es la extraordinaria reduc-
cién de recursos que han sufrido, tanto respecto a los
asignados en Espafia hasta 2011 como respecto a lo que
asignan otros paises de la Unién Europea en la actuali-
dad. Para justificar esta drastica reduccién, se han
presentado dos argumentos: el primero es que el impor-
tante crecimiento de la deuda publica ha obligado a
reducir gastos publicos y por tanto a hacerlo también
en politicas activas; el segundo es que el gasto existente
hasta 2011 era poco eficiente y, por tanto, de lo que se
trata es de hacer més con menos, el conocido argumen-
to de la eficiencia hoy tan de moda. Llama la atencién
que se reduzcan recursos en el capitulo que tiene que
ayudar a los desempleados a encontrar empleo, cuando
una cuarta parte de la poblacién activa estd parada; a
este argumento convendria agregar que tanto la Comi-
sién Europea como el FMI aconsejan no sélo no recor-
tar, sino dedicar mds recursos a las politicas activas. El
argumento de la eficiencia también se podria rebatir
diciendo que, si con la mitad del dinero se pretende
conseguir lo mismo que se conseguia hace unos afos, el
mantenimiento del presupuesto supondria poder obte-
ner el doble de éxito.

5.1. ¢Pocos o muchos recursos dedicados a las
politicas activas?

Hemos querido ampliar este debate con los entrevista-
dos del Delphi, pidiéndoles escoger entre una de las
tres opciones que aparecen en el Gréfico 5, una vez les
hemos recordado un dato clave, esto es, que Espaiia esta
en los ultimos puestos de la UE en gasto en politicas
activas por parado/afio. La respuesta mayoritaria (54%)
se fundamenta en el sentido comtn: cuantos mds para-
dos hay mds recursos por parado es necesario dedicar, si
se quiere que las politicas activas sirvan de algo. Con
todo, las otras dos respuestas nos hacen pensar que no
sélo se trata de dedicar muchos recursos, sino de algo
mas. La segunda posicién (35%) sefiala efectivamente
que es mas importante la eficacia de los recursos que su
mero aumento, lo que nos permite dos consideraciones:
por un lado, que puede haber un problema de eficacia
no corregido, ya que en Espafia no es habitual evaluar a
qué resultados se llega con las politicas activas, por lo
que no sabemos si se estd gastando mal el dinero, o si la
gestion es mas burocratica que eficaz, sin olvidar que se
han registrado varios escidndalos de malversacién de
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Grifico 5. Espaifia se coloca en los tltimos puestos de la UE en recursos dedicados a politicas activas por
parado/afio. En relacion con esto, ¢cudl de las propuestas siguientes apoyaria? N=78

Espaiia deberia dedicar mas recursos por parado
para politicas activas que la media de la UE,
porque tiene muchos més parados.

Las politicas activas sirven poco para la creacién

de empleo.

Lo importante no es aumentar los recursos sino la
eficacia de los mismos.

0%

10%  20% 30%  40%  50%

60%

Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).

fondos en algunos de los capitulos mds importantes de
las politicas activas. Por otro lado, también conviene
considerar que, si bien la eficacia es lo mds importante,
si solucionamos el problema de la eficacia y consegui-
mos que las actuaciones ayuden al 60% de los parados,
probablemente con mds recursos, podrfamos conseguir
llegar al 70% o al 80%. Por tanto, uno de los aspectos
que este estudio puede poner de relieve es la necesidad
de evaluar seriamente la eficacia de las politicas activas,
juntamente con la urgencia de elevar los recursos dedi-
cados a las mismas.

El 12% de los entrevistados es mucho mds critico y
viene a decir que las politicas activas sirven de poco si
no se crea empleo. Este punto de vista ha aparecido en
diversas ocasiones y es también nuestra conviccién que
las politicas de empleo sirven de poco sin politicas
econdmicas adecuadas y sin cambios en profundidad en
la estructura productiva, como hemos visto anterior-

mente. Cuando el desempleo es muy alto las solas poli-
ticas activas no son la solucién porque la raiz del mal es
profunda.

5.2. Recursos para CCAA y Ayuntamientos

Las CCAA han expresado su malestar sobre la disminu-
cién de los recursos en politicas activas en los ultimos
afos. Esto ha incrementar el debate en torno a centrali-
zacién versus descentralizacién de los recursos de las
politicas activas. Hemos planteado este tema a los en-
trevistados, proponiendo el debate de CCAA versus
Administracién central e introduciendo un tercer actor
en el escenario territorial, los ayuntamientos. Para
nuestra sorpresa, los entrevistados no sélo reafirman la
descentralizaciéon contra la centralizacién, sino que
agregan una segunda descentralizacién, esto es, poten-
ciar el dmbito local. Todo ello aparece como mucha
claridad en el Gréfico 6, en el que un 42% de los entre-

Grifico 6. Desde 2012 se exige a las CCAA mids eficacia, pero reciben menos recursos que antes de ese afio. /Por

qué opcidn de las siguientes se decanta Ud.? N=76
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Las CCAA deben recibir mds recursos a cambio de
exigirseles mas eficacia.

La eficacia deberia conseguirse en todo el pais, por
tanto la mayoria de los recursos deben seguir
centralizados.
Las politicas activas son mds eficaces cuanto mas
cercanas al territorio, es decir, se deberia potenciar el
papel de los ayuntamientos en el reparto de recursos.

Otra. ;Cudl?

Fuente: Fuente: Elaboracion propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).
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vistados sefialan que las Comunidades Auténomas
deben recibir mds recursos, a cambio de exigirseles mds
eficacia y un 41% optan porque los ayuntamientos sean
mas favorecidos en el reparto de los recursos dedicados
a estas politicas. Resultan razonables estas opciones, si
tenemos en cuenta que para la mayorfa de los desem-
pleados las posibilidades de reinsercién estin en empre-
sas de su territorio o territorios cercanos, si efectiva-
mente hay una implicacién de las administraciones a
ese nivel —estamos hablando de politicas piblicas—,
puesto que son las administraciones y sus servicios de
empleo quienes mejor conocen las necesidades de las
empresas y las posibilidades de los desempleados. Llama
la atencién, en manera particular, la importancia que
los entrevistados dan a los ayuntamientos si se quiere
que las politicas de empleo sean eficaces. Pero, si esto es
asi, es necesario dar el siguiente paso consistente en que
estas administraciones tengan un mayor protagonismo
en la gestién de los recursos de las politicas activas.
Quiza esta es una de las asignaturas pendientes en las
politicas de empleo de Espaia.

5.3. Algunos aspectos de la formacién

La formacién es el capitulo mds importante en las poli-
ticas activas en todos los paises de la UE, ya pensemos
en la formacién que reciben quienes estdn trabajando,
ya sea aquella a la que pueden acceder quienes han
quedado sin empleo, justamente para mejorar sus posi-
bilidades de encontrar una nueva ocupacién.

Muchos expertos piensan que un nuevo modelo pro-
ductivo se construye poniendo el acento sea sobre la
demanda (inversiones, nuevos sectores productivos)
que sobre la oferta (mejorando las capacidades de los
trabajadores). Ahora bien, si nos referimos a las politi-
cas activas, tenemos el instrumento de la formacién
continua en la empresa que puede y debe jugar un
papel en la construccién de un nuevo modelo producti-
vo, en el que la mejora del empleo sea un punto clave.
Pero hay muchas personas que han perdido su empleo
y deben encontrar otro, sea en un nuevo modelo pro-
ductivo o en el mismo con algunos retoques. Vamos a
referirnos brevemente a la formacién continua y a la
formacién ocupacional.

5.3.1. La formacién continua

La formacién continua puede ser una pieza angular no
s6lo para la empresa, sino también para preservar el
empleo en el cambio tecnoldgico. El Grafico 7, resulta-
do de una pregunta en la que los encuestados podfan
proponer un maximo de 2 opciones, nos sefiala que el
48% de esas opciones se decantan por elevar el gasto
actual en formacién continua, aunque el 33% de esos
exigen que haya mayor control de contenido y de efi-
cacia. Es decir, habria que formar a la empresa con
sentido estratégico de consolidacién de esas capacida-
des, no meramente para obtener los recursos disponi-
bles para formacién, a veces con utilizacién cuestiona-
ble. Que esta tltima posibilidad pueda hacerse presen-
te, es apoyado indirectamente por aquellos que dicen

Gréfico 7. Espafia dedica a la formacién continua poco més de 1,000 millones/afio, aparte de lo que puedan dedicar
las empresas. En linea de mejora ¢Por cudles opciones, de las siguientes, se decanta? N=135

El Estado deberia elevar el gasto para potenciar la
formacién en las empresas y contribuir asi a un cambio
de modelo productivo.

Elevar el gasto, pero con mas control sobre contenido y
eficacia.

Tenemos una estructura productiva que no requiere
mucha formacién continua.

La mayoria de los empresarios estan poco interesados,
porque creen poco en la formacién.

La Administracion deberfa incentivar a las empresas en
ese tema.
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Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).
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que la mayoria de los empresarios estdn poco interesa-
dos en la formacién (20%), un punto de vista que tam-
bién explica por qué muchas empresas no ponen en esa
tarea recursos complementarios. Finalmente, una ulti-
ma opcién pareceria apuntar a la clave para convertir la
formacién en la empresa en una palanca de cambio:
que la administracién incentivara a las empresas a
invertir en formacién (21%), lo que implicaria que
aquellas buscarian algin vinculo entre formacién,
innovacién y productividad.

Si relacionamos tipologias de politica de empleo con
posibles actuaciones en formacién continua, podemos
verificar que los diversos enfoques tienden a decantarse
bien hacia la necesidad de elevar el gasto en la activi-
dad (orientaciones de Politica Keynesiana y Cambio de
Paradigma) o bien hacia la exigencia de incentivar a las
empresas para que participen (Liberal y Apoyo a em-
presa), aunque existe casi unanimidad en el porcentaje
que sefiala que los empresarios estdan poco interesados
en el tema.

5.3.2. Formacién ocupacional

Los entrevistados del Delphi han escogido dos opciones
que tienden a privilegiar sea las necesidades presentes y
futuras de las empresas sea las de los desempleados. Un
42% de las opciones —véase el grafico 83— plantea que

se vincule mas estrechamente formacién con orienta-
cién personalizada. Es la practica que se lleva a cabo en
los paises en los que esa formacién ocupacional cumple
sus objetivos; lo cual recuerda que se deberia tener en
cuenta que la orientacién personalizada implica tener
mads expertos y mejor preparados en esa materia. La
eficacia, para estos, se garantizarfa mejor subrayando la
capacitacién de la oferta. Sin embargo, la opcién que
pone el acento de la posible eficacia sobre la adecuacién
de la formacién a las necesidades de la demanda, obtie-
ne apoyos similares, un 36%. En este caso se supone
que los cursos que mejor cumplen su objetivo son aque-
llos que estan basados en las necesidades reales del
mercado de trabajo en un territorio concreto. Los dos
aspectos sefialados parecen ser las dos caras de la mo-
neda: en la formacién ocupacional hay que mirar a la
oferta y a la demanda para que tenga éxito. Esto nos
lleva abiertamente a una cuestién a la que el debate y
las experiencias dan mucho relieve: la importancia o no
de definir las necesidades de la formacién a nivel local
o de territorio homogéneo, porque es alli donde estdn
la mayoria de las empresas, contra tendencias frecuen-
temente centralizadoras en este tema. Todo ello, sin
querer esquivar que hay empresas que definen sus
necesidades de mano de obra no sélo a nivel de un
territorio local o de un estado o de un escenario supe-
rior como la UE. Un porcentaje no despreciable (12%)
se decanta por el punto de vista de la eficiencia, subra-

Gréfico 8. Para conseguir que la formacién ocupacional juegue un papel mas eficaz en la bisqueda de empleo

¢sobre qué aspectos se deberia poner el acento? N=146

Basar la oferta de cursos sobre un mayor
conocimiento de las necesidades, actuales o futuras,
del mercado de trabajo a nivel territorial.

Garantizar una oferta mayor de cursos de la que se
estd dando hoy dia.
Mayor vigilancia sobre el buen funcionamiento de los

cursos.

Vincular més estrechamente formacién con
orientacion personalizada, lo que implica aumentar
los expertos orientadores bien preparados.

Hacer ver a los parados la utilidad de la formacién.

La formacién ocupacional es poco relevante.

Otra. ;Cual? P

5% 10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45%

Fuente: Fuente: Elaboracion propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).
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yando la necesidad de que haya un buen funcionamien-
to de los cursos.

Ciertamente, algunos piensan que falla el funciona-
miento de los cursos, pero no son tantos. Mas atn, es
llamativo que muy pocos piensan que lo que falla es
una supuesta baja oferta de cursos y que son menos aun
los que creen que los parados no vean la utilidad de la
formacién, ni siquiera quienes piensan que la forma-
cién ocupacional es poco relevante. De las respuestas se
deducirfa que la formacién ocupacional es relevante y
que lo que falla es o bien adecuarla mejor a las necesi-
dades reales o vincularla mds estrechamente al proceso
de busqueda individual de empleo.

5.4. El fomento de la contratacion

Tradicionalmente el fomento de la contratacién ha sido
la politica activa que mds recursos ha recibido en Espa-
fia, sin embargo, hay criticas muy contundentes a su
eficacia y muchos la consideran un simple mecanismo
de subvencién parcial de contratos que, de todos mo-
dos, se habrian hecho (Cueto, 2014). Hemos querido
sondear el punto de vista de los entrevistados al respec-
to. El Grafico 9 pone de manifiesto que la idea que
recoge mdas consenso (40%), es precisamente la que
acabamos de sefialar, es decir, que las empresas utilizan
contratos bonificados cuando ya pensaban contratar,
por tanto, esta politica tiene poco sentido y los recursos
serfan mds eficaces en otras politicas. Evidentemente,
no todos los contratos obedecen a esa ldgica, en parti-
cular no es asi cuando afectan a colectivos con handi-

caps especificos que no serfan contratables sin esa sub-
vencién, como senala el 11% de las respuestas. Sin
embargo, hay otros puntos de vista y no podemos olvi-
dar que se trata de una prictica existente en otros pai-
ses, con mds éxito que en Espafia. Hay respuestas que
plantean reformas con el fin de convertir esta politica
en eficaz: el 28% de las mismas sefiala que la subven-
cién a la empresa deberia tener una contrapartida,
consistente en un proceso obligatorio de formacién en
la misma; el 18% de las respuestas pone, ademds, la
condicién de que no haya un despido arbitrario, una
vez acabada la contratacidn. En realidad, lo mds consis-
tente de estas dos respuestas es que expresan la exigen-
cia de que se pongan condiciones a la politica de fo-
mento a la contratacidn, de las cuales se pueda derivar
alguna garantia para los trabajadores contratados una
vez la subvencién ha acabado. Con todo, unas adecua-
das condiciones de control son dificiles de cumplimen-
tar, a menos que haya un seguimiento continuado de
estos contratos dentro de la empresa, por parte del
Servicio de empleo local, con el fin de conseguir que
ese puesto de trabajo se consolide una vez que acabe la
subvencién. Asi sucede en algunos paises, el ejemplo
mas claro de los cuales es Dinamarca, que es el pais que
relativamente mas recursos dedica a este capitulo de las
politicas activas. Claro que este enfoque supone que los
servicios de empleo cuenten con suficientes expertos
laborales para hacer el seguimiento de estos empleos
bonificados en las empresas.

Podemos ir mas al fondo de las respuestas a esta cues-
tién analizdndolas en funcién de las concepciones de
politica de empleo a las que nos hemos venido refirien-

Griéfico 9. Gran parte de los recursos en politicas activas se dedican a subvencion a la contratacion. ¢Qué propues—
tas seflalaria para garantizar la eficacia de esos recursos? N=114

0%

Esos recursos deberian dedicarse a otras politicas,
puesto que las empresas realizan contratos
subvencionados solo si ya pensaban contratar.

Siempre son ttiles porque la subvencién facilita la
contratacion.

Serian de interés, si se controlara que no hay un
despido arbitrario una vez acabada la subvencién.

Estas subvenciones deberian ir acompafiadas por un
proceso obligatorio de formacién en la empresa.

Otra. ;Cual?

5%

10% 15% 20% 25% 30% 35% 40% 45%

4%

Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).
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do. Las orientaciones de politica econdémica mads criticas
con la subvencién al fomento a la contratacién son
aquellas que fian mucho la recuperacién al papel de la
administracién o a un cambio notable paradigma; la
menos critica es la neoliberal. En contraposicién, cuan-
do se plantea un control para que no haya despidos
arbitrarios al final de la subvencién es la orientacién
liberal, la menos exigente con las empresas.

5.5. La formacién con contrataciéon

Ofrecer formaciéon a los parados, con contratacién
durante un tiempo suficiente, parece una medida con
sentido cuando determinados colectivos no encuentran
empleo, dado que ello permite al desempleado impli-
carse mas a fondo en su formacién al tiempo que dispo-
ne de recursos para vivir. Hemos querido tener el pun-
to de vista de los expertos respecto a cambios que po-
drian mejorar la eficacia de este programa.

En primer lugar, pareceria razonable incrementar en
forma substancial los recursos de esta medida que po-
dria tener diversos objetivos a medio y largo plazo.
Serviria para que varios miles de desempleados pudie-
sen cobrar un salario por un cierto tiempo, sin perder
competencias, que es lo que normalmente sucede a
quienes estan afios sin trabajar. Si esa formacién estu-
viese bien programada y bien gestionada, podria prepa-

rar a mucha gente para cambios que se pueden dar en el
modelo productivo a medio plazo. Aunque esto nos
pone de manifiesto, una vez mds, la necesidad de politi-
cas econdmicas y politicas industriales consistentes, al
mismo tiempo que se recurre a politicas activas de
empleo.

El grafico 10 pone de manifiesto la postura de los en-
trevistados ante la baja importancia econdmica que se
atribuye a este programa. Un 37% de las propuestas
sefialan que este tipo de programa puede que sea la
Unica via de insercién para determinados colectivos
(desempleados de larga duracién, desempleados de mads
edad), mientras que el 43% agrega que los programas de
este tipo deberian durar el tiempo necesario para poder
consolidar competencias. Un porcentaje no menor
(15%) viene a indicar el camino para llevar a cabo los
cambios, es decir, subvenciones a las empresas, se en-
tiende que con garantia de que se imparta la formacién
adecuada. No son numéricamente relevantes las pro-
puestas que seflalan que esta formula sea llevada a cabo
principalmente por la administracién, y son menos aun
los que piensan que esta férmula distorsionaria el mer-
cado de trabajo.

Por todo ello, quiza no seria descabellado que una parte
de los recursos de fomento a la contratacién cambiaran
hacia esta via, de formacién con contratacién, con la
garantfa de que se dedica a la formacién el tiempo, las

Griéfico 10. Al programa de formacién con contratacién se asignan pocos recursos en comparacion con otros pro-

gramas. ¢/Opta por algin tipo de remodelacion? N=122

0% 5%

10% 15% 20% 25% 30% 35%

40% 45% 50%

Esta deberia ser una de las principales medidas, porque
para ciertos colectivos (desempleados de larga duracién,
desempleados de mas edad, etc.) no hay otra salida.

La formacién + contratacién deberia durar el tiempo
suficiente para garantizar que se adquieran nuevas
competencias.

Deberia ser principalmente la Administracién la que
contrate y forme.

Deberian ser principalmente las empresas, con ciertas
subvenciones, las que contraten y formen.

La Formacidn + contratacién distorsiona el mercado de
trabajo.

Otra. ;Cudl?

Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).
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ensefianzas y las formas organizativas adecuadas como
para conseguir la adquisicién de competencias. Parece
obvio, ademds, que el control de estas condiciones
deberia pasar a los servicios de empleo del territorio en
el que estd establecida la empresa.

6. Politicas de empleo para los
jovenes parados

Hemos querido empezar pidiendo a los entrevistados
una valoracién del programa de Garantia Juvenil de la
UE, tal como aparece en el Grafico 11. En realidad, la
mayoria de las opciones asumidas no creen que esas
medidas —recordémoslas: ofrecer a todo joven que
lleve 6 meses en paro un trabajo o una posibilidad de
formacién— sean la solucién al elevado desempleo
juvenil. Mas bien piensan en otras soluciones como dar
una buena formacién de base a los jévenes (22%) y
garantizar buenas ofertas de empleo para los jévenes
acordes con su formacién (28%). Ciertamente esta
ultima opcién no serfa incompatible con la garantia
juvenil en teoria, pero lo es en la practica, dada la es-
tructura productiva del pais. A ello habria que afadir
que las propuestas que creen que la Garantia juvenil
puede ser una opcién, exigen que tenga muchos mds
recursos (16%) y/o que ademads se acerque al territorio,

concediendo mas facultades de intervencién a los ayun-
tamientos sobre la misma (20%). Es insignificante la
opcidn que, sin mas cambios, piensa que el programa al
que nos referimos es adecuado (5%). Estos puntos de
vista concuerdan bastante con una opinién no minori-
taria que atribuye al programa de Garantia Juvenil més
importancia publicitaria que de cambio real.

En resumen, tres son los puntos de vista relevantes de
los expertos ante el Plan de Garantia Juvenil: para que
funcione hay que contar inapelablemente con dos
condiciones previas, que son, dar una buena formacién
de base a los jévenes y conseguir que el sistema produc-
tivo ofrezca empleos adecuados a esa formacién. Si se
tiene esto, y se cuenta con mds recursos de los que la
Comisién ha puesto encima de la mesa, como siempre
rebuscando en otros cajones, la Garantia Juvenil fun-
cionaria.

No existen grandes diferencias respecto a las opciones
que refleja el Gréfico, en funcién del enfoque de politi-
cas de empleo de los entrevistados, lo que da mayor
solidez a los resultados descritos. Las tinicas diferencias
reseflables son que los neoliberales creen que no se
deberian anadir més recursos a este tipo de programa y
que son ellos también los mds convencidos de que el
problema del desempleo juvenil lo debe resolver el
mercado, no las politicas.

Gréfico 11. El desempleo de menores de 25 afios es objeto de preocupacion en la UE, que financia parcialmente el

Plan de Garantia Juvenil. ;Cémo evaluaria este Plan?

N=129

0%

5% 10%
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Me parece adecuado como esta planteado.

Habria que anadir muchos mads recursos.

Afiadir mds recursos y conceder mas facultades a los
ayuntamientos para atender las necesidades especificas del
territorio.

Es preciso garantizar “buenas ofertas de empleo” para los
jovenes acordes a su formacién.

Mis importante que esto es que el pais dé una buena
formacién de base a los jovenes.

El desempleo juvenil lo debe resolver el mercado.

Otra jCual?
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Fuente: Fuente: Elaboracion propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).
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Griéfico 12. La medida contra el desempleo juvenil a la que se dedican mds recursos es la bonificacién de las cuotas
de la Seguridad Social en las contrataciones de jovenes parados o de aquellos a quienes los nuevos empresarios

jovenes contraten. /Cémo califica estas medidas? N=127

0%

5% 10% 15% 20% 25% 30%  35%

Es una medida interesante, ya que facilita a muchos
jovenes encontrar empleo al ser menos costosa su 17%

contratacién.

Es interesante pero sélo cuando los jévenes son los
emprendedores.

Podria ser interesante pero habria que dedicarle
muchos mds recursos.

Los recursos dedicados al empleo de los jévenes
deberian dirigirse primordialmente a mejorar sus
niveles formativos.

Las bonificaciones no son suficiente motivacién para
que las empresas contraten.

% ‘

Otra ;Cudl?
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Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).

Si entramos mds en la practica espafiola de la Garantia
Juvenil y en otras actuaciones relacionadas con el paro
de los jévenes, comprobamos que la medida estrella es
la bonificaciéon de las cuotas de la Seguridad Social
durante 1 afio. Pero la mayoria de las opciones escogi-
das por los expertos, tal como puede verse en el Grafico
12, se decantan por alternativas a la manera en la que el
programa de Garantia es aplicado en Espaiia: el 31% de
dichas alternativas sefiala que los recursos deberfan
dirigirse a mejorar los niveles formativos de los jévenes
y el 28% indica que las bonificaciones no son suficiente
motivacién para que las empresas contraten. Ya hemos
descrito en paginas anteriores el argumento de la se-
gunda opcidn, al tiempo que el de la primera es que la
formacién permanece, mientras que la bonificacién
puede durar sélo un breve periodo de tiempo y luego
decaer con riesgo de que también decaiga el puesto de
trabajo. Otras dos opiniones ponen también alguna
objecién a la mencionada practica de las bonificaciones:
por un lado, se indica que es de interés sélo cuando los
jovenes beneficiados son emprendedores (9%) y por
otro se sefala que serfa interesante sdlo si se le dedica-
sen mas recursos (9%). La opcién que subraya que la
medida es interesante, tal como es y tal como se practi-
ca, recibe sélo el 17% de las opciones. Por tanto, no
parece que el camino para conseguir la insercién de los
jovenes parados sea bonificar sus contratos, al menos al
estilo espafiol, que practicamente no realiza el segui-
miento de los itinerarios laborales de esos jévenes
cuyos contratos ha bonificado. Un seguimiento o bien
una bonificacién con formacién obligatoria, en parte en
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la empresa, en parte fuera de la misma, podria cambiar
bastante las perspectivas de futuro de esos jévenes.

Pareceria que otro tipo de actuaciones y, especifica-
mente, los programas de formacién dual o formacién
con contratacién, podrian ser de mucho mayor interés
para una futura insercién de los jévenes, tal como po-
demos verificar en el Gréfico 13. En el mismo aparece
que el 32% de las propuestas escogidas sefialan que
estas actuaciones son mucho mejores que meramente
rebajar los costes de contratacién, mientras que el 44%
subraya el interés de estas propuestas, siempre que
garanticen que la formacién sea seria y certificable. En
realidad, se trata de hacer frente al desempleo de los
jovenes con una apuesta seria por la mejora de la for-
macién de los mismos, siendo en muchos casos la con-
tratacién una garantia para que esos jovenes puedan
acceder a la formacién sin trabas econdémicas. De he-
cho, el programa europeo de Garantfa Juvenil estd
abierto a esta modalidad, que no esta siendo la priori-
dad de la administracién espaiiola.

Sigue habiendo quien sefiala que las empresas no estdn
interesadas en este tipo de programas, pero la realidad
es que una bonificacién orientada en el sentido que
estamos sefialando puede atraer a muchos empresarios,
puesto que les garantiza mano de obra mucho mejor
formada y mds motivada.

Si queremos sintetizar el punto de vista de los entrevis-

tados sobre las politicas de empleo dirigidas a los jove-
nes, basta que seflalemos las respuestas a la pregunta:
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Griéfico 13. Los programas de formacién con contratacion para jévenes también tienen un cierto relieve
(programas de formacién dual, formacién + contratacion, etc.). /Qué aspectos pondria de relieve de los

siguientes? N=126

Son mucho mds interesantes que simplemente rebajar
los costes de seguridad social porque aumentan las
competencias.

Son de interés, pero se deberia garantizar que la
formacién recibida sea seria y certificable.

Deberfan tener muchos més recursos de los que
tienen.

Las empresas no estan interesadas en este tipo de
programas.

Otra ;Cudl?
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Fuente: Fuente: Elaboracién propia a partir de Cuestionario Delphi (2015).

“{Le parece que hemos avanzado en la creacién de
empleo para los jovenes en 2014?” a la que el 44%
responden que poco y el 53% contestan que nada. Un
resultado muy magro, a juzgar por lo que piensan estos
expertos. Parecerfa que hay poca confianza en ese
programa de la UE y menos atin en la forma en la que
lo estd aplicando la Administracién espafola.

7. Conclusiones y recomendaciones

7.1. La necesidad de nuevas politicas
econdmicas

De esta crisis no se sale adecuadamente —esto es, con
empleo suficiente y de una calidad razonable— con las
politicas que hoy estdn en funcionamiento, pero tam-
poco con las meras relaciones de oferta y demanda. Esta
es la primera y mds obvia conclusién referida a las
opiniones de quienes participan en este Delphi. Se estd
creando empleo desde finales de 2013, ciertamente,
pero ese empleo tiene dos caracteristicas que dan poca
confianza. En primer lugar, es empleo muy precario en
términos salariales y de consolidacién profesional, por
tanto, ni garantiza un nivel de vida adecuado ni pone
las bases para que los trabajadores puedan jugar un
papel activo en la consolidacién econémica a medio
plazo. Pero, ademds, al ser un empleo tan inseguro —
basicamente temporal y a tiempo parcial— de nuevo en
sectores econémicos tan movedizos, puede volver a
caer en cualquier repunte de la crisis, sea esta en Espa-
fia o en los grandes paises europeos (pensamos, princi-
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palmente en el turismo, en la compra de automéviles,
etc.).

;Cémo crear mas y mejor empleo en manera duradera?
De acuerdo a la tipologia que presentamos en relacién
con las propuestas que hacen los expertos, mientras que
las opciones keynesianas (31%) ponen el acento sobre
la inversién publica, muchos otros subrayan la opcién
de apoyo a la empresa (25%); entre ambas propuestas
—Xkeynesianas y socialdemdcratas, en las que el Estado
juega un papel importante—, tenemos una amplia
mayoria. La orfentacion neoliberal (13%) reduce al
maximo el papel de las politicas ptblicas. Otras opcio-
nes apuestan por cambiar un paradigma (22%), en ellas
predomina la incrementar los costes de despido de los
temporales, subrayando una medida estrella: reducir el
tiempo de trabajo.

Asi que la opinién mayoritaria de los encuestados es
que se puede crecer y crear mas y mejor empleo con
politicas basadas en varios ejes, diferentes de los utili-
zados en los tltimos 3 afios. Son los que sintetizamos a
continuacién. El primer eje seria incentivar la inver-
sién publica, tal como hasta ahora ha sucedido en todas
las crisis de los paises que tienen un aceptable estado de
bienestar; parte de esta inversién publica que, por
supuesto, podria alentar una importante inversién
privada complementaria, se recuperaria a medio plazo a
través de mayores ingresos fiscales —al trabajar mas
gente y crearse mas empresas y al obtenerse mayor
ahorro porque disminuiria el pago de prestaciones y
subsidios—; ademds, ahora es el momento, dado que el
precio del dinero es bajo. Se requiere que la UE acepte
una mayor ralentizacién en la reduccién del déficit.
Por otro lado, no estamos hablando de que la Adminis-
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tracién cree mas empleo en servicios publicos, exclusi-
vamente, aspecto que también debera ser contemplado
para recuperar la calidad perdida. Sobre todo, nos refe-
rimos a inversién publica que se canalice a través de la
empresa privada: obras publicas, apoyo a nuevos secto-
res, impulso a un nuevo modelo productivo (lo veremos
mds abajo), apoyo al crédito, etc.

Esto abre la puerta al segundo eje, la inversién privada
—que requiere crédito accesible— en sectores sosteni-
bles que creen riqueza y empleo de una cierta calidad.
El acceso de las empresas al crédito para responder
tanto a demandas de consumo como a presiones de
competitividad e innovacién es clave; muchos expertos
creen que la Administracién deberia jugar un papel
complementario, y posiblemente incentivador de las
actuaciones de los bancos privados, con dos tipos de
medidas perfectamente asumibles y que funcionan en
otros pafses: incrementar en forma potente el crédito
proveniente de entidades ptblicas y regular formas que
agilicen el crédito privado a las empresas.

La formacién necesaria para que se pueda disponer de
mano de obra preparada es el tercer eje. Muchos han
visto que fortalecer la educacién es fundamental, asi
como dotar de nuevo sentido y objetivos tanto a la
formacién continuada como a la ocupacional. Inversion
publica en educacién es garantia de un crecimiento
futuro mas sélido y sostenible para todo el sistema.

Por otro lado, esta inversién quedaria coja si no se
mejorara la capacidad adquisitiva de los que trabajan y
sus familias, algo que se consigue en parte incremen-
tando la tasa de empleo, pero no suficientemente, a
causa de los bajos salarios que se pagan a los nuevos
empleados. Se requiere también una mejora en los
salarios del ambito privado y del publico, en las pensio-
nes y en el salario minimo. La recuperacién debe ir
necesariamente ligada a una consolidacién del mercado
interno que es donde las empresas venden la mayor
parte de sus productos y servicios. El factor ahora men-
cionado no cambia si no hay una vuelta a la negocia-
cién de sector que juega un papel de adecuacién entre
salario y productividad y también un papel de implica-
cién de muchas pequefias empresas en un esfuerzo de
modernizacién y de organizacién; la negociacién ha
jugado histéricamente, y podria seguir haciéndolo
ahora, un papel de impulso a la competitividad y a la
innovacion.

Hemos aludido, de pasada, a la necesidad de mejorar los
ingresos fiscales del Estado y ello implica la reforma del
modelo de fiscalidad. En dicha reforma se dan dos
elementos que necesariamente deberian ser tenidos en
cuenta, segin un consenso bastante generalizado: la
lucha decidida contra el fraude fiscal y la imposicién de
una fiscalidad mas alta a la riqueza (Piketty, 2013), algo
que seria mucho mads efectivo si se realizara en el con-
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junto de la Unién. De cualquier manera, la primera de
ambas medidas permitiria captar una ingente cantidad
de ingresos, que ahora no se perciben, porque no hay
una politica decidida al respecto.

7.2. Un nuevo modelo productivo

Se ha hablado mucho del peso del modelo productivo
en esta crisis, y en otras, vinculdndola a subidas y baja-
das de la tasa de desempleo y a empleos de baja calidad.
Los sectores que pilotan el desarrollo en Espaiia y el
tipo de empresa predominante, basada en el uso inten-
sivo de mano de obra, convierten este modelo produc-
tivo en un blanco ficil en cualquier crisis de la deman-
da o del crédito. Muchos sefialan la necesidad de buscar
el cambio de modelo productivo, algo que no resulta
tan sencillo y que no parece factible si no es a lo largo
de varios afos, pero que seria muy deseable. Con otras
palabras, los problemas del mercado de trabajo no
vienen de la actual crisis, ni siquiera del periodo previo
de expansidn, sino que son problemas histdricos, esto
es, del modelo productivo. En el Delphi hemos querido
explorar los factores que se requeririan para cambiar de
direccion, después de verificar que la “recuperacién”
que se estd dando en 2014 vuelve a poner el acento en
los sectores tradicionales, es decir, en el mismo modelo
productivo, aunque hay excepciones.

Conviene explorar esas posibilidades. La mayoria de los
expertos consultados cree que el empleo que se creara
en el inmediato futuro volverd a ser en los sectores de
siempre. Pero un 22% piensa que el empleo se dard en
lo que podriamos llamar un nuevo modelo productivo
(nichos que requieran mucha innovacién e industria
avanzada exportadora). Es importante preguntarse si
esto seria posible y como.

El tema principal es qué papel deberfan jugar la Admi-
nistracién y la empresa privada en el deseado cambio.
Un 80% de los expertos creen que la administracién
deberia jugar un papel importante en ese proceso,
aunque teniendo en cuenta sea las empresas que la
calidad de los servicios colectivos. La mitad de la pro-
porcién sefialada piensa que la administraciéon deberia
estudiar la viabilidad y apoyar sectores con futuro y
empleo de calidad. Por tanto, aqui también son las
empresas las llamadas a jugar un papel, pero necesitan
un impulso que no estd viniendo de ningun sitio, por
ahora —prueba de ello es el tipo de recuperacion— y
que podria venir de la administracién. Hay una impor-
tante corriente de investigacién que estd demostrando
que eso es asi y que ha sido siempre (Mazzucato, 2015;
Mazzucato y Semieniuk, 2017). La otra mitad piensa
que un eje fundamental estd en los servicios, princi-
palmente en educacién —volvemos nuevamente a esta
cuestién capital—, pues se requiere elevar el nivel
general de competencias de la fuerza de trabajo, y en
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sanidad-dependencia, porque ahi estdn algunos de los
nichos de empleo de calidad. Por supuesto que hay
quienes creen que son las empresas las que tienen que
consolidar un nuevo modelo productivo, sin apoyo
alguno de la administracién, pero son pocos (4%).

En nuestra opinién, un nuevo modelo productivo no lo
crea s6lo el mercado, que va buscando maximizar bene-
ficios y minimizar costos y actua a corto plazo. La ad-
ministracién puede introducir la mirada de largo plazo
y del bien comtn. No se trata de planificar, sino de
orientar y apoyar, al tiempo que poner a disposicién
servicios publicos de alta calidad. Es algo que ha fun-
cionado en otros paises, principalmente en los nérdicos,
y en ellos las crisis han sido siempre menos destructi-
vas. Por tanto, un modelo productivo que garantice
mejor el bienestar general no es un asunto privado.
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